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De verdediging in de nieuwe Grondwet
door P rof. Mr C. A. J. M . Kortmann
1. Inleiding
Ook de nieuwe Grondwet, komt zij tot stand, zal bepalingen bevatten 
inzake de defensie. Zij volgt daarin de Proeve en de Staatscommissie 
C als-D on n er. Ook volgt zij de huidige Grondwet, die met betrekking 
tot de defensie echter een aanzienlijk uitgebreidere regeling bevat.
Denken over defensie doet heen en weer slingeren tussen het aan­
vaarden zo niet benadrukken van de noodzaak van een defensie-stelsel 
en het beperken zo niet radicaal afwijzen ervan. Enerzijds is de defen- 
sie, civiel zowel als militair, een van de waarborgen voor het voortbe­
staan van de verworvenheden van onze rechtsstaat, anderzijds vormt 
het bestaan van „defensies” , van het militaire apparaat, het militaire 
potentieel, inmiddels de wellicht grootste bedreiging voor het mens­
dom sinds zijn ontstaan.
Aanvaarding van de noodzaak van een defensie-apparaat impliceert 
niet noodzakelijk constitutionele erkenning ervan. Men zou met een­
voudige wetten in formele zin kunnen volstaan. Constitutionalisering 
van de militaire en civiele verdediging betekent echter dat nu én voor de 
toekomst gekozen wordt voor de instandhouding ervan, ook al zou de 
wetgever van alle dag daarover anders willen oordelen. Ook nu kiest de 
ontwerp-grondwetgever, ondanks alle mogelijke verschrikkingen aan 
(wapen)geweld verbonden, voor de constitutionele verankering van 
een organisatie die -  mede -  op het uitoefenen van dat geweld is ge­
richt. Daarmee lijkt de waarde van het voortbestaan van onze democra­
tische vrijheden hoger te worden aangeslagen dan het risico van een 
algehele vernietiging van de mensheid. Een dergelijke keuze verdient 
niet alleen belangstelling van de politici, die zullen moeten beoordelen 
of de gedane keuze een juiste is, doch ook van degenen die nauw bij de 
-  militaire en civiele -  verdediging betrokken zijn. Het resultaat van 
die keuze verdient met name de aandacht van de jurist in het algemeen 
en de constitutionalist in het bijzonder. Het is hun taak de voorgestelde
bepalingen op haar juridische -  niet: politieke -  merites te bezien.
i
i
(
(
2 . H et wetsontwerp -  de Grondwet -  de Staatscommissie
Het op 1 februari 1979 aan de Tweede Kamer en de Staten van de 
Nederlandse Antillen aangeboden ontwerp van Rijkswet1) is uiterst 
summier. Het bevat slechts twee artikelen:2)
Art. 5 2  A Ten behoeve van de militaire verdediging van het Konink-
>) T.K. zitting 1978-1979, 15467 (R 1114).
2) Tekst zoals deze luidt na de nota van wijzigingen (15467, no 8), d.d. 5 februari 1980.
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rijk, het vervullen van internationale taken met gebruik van militaire 
middelen , de hulpverlening door militairen en de civiele verdediging, 
kunnen plichten worden opgelegd volgens regels bij de wet te stellen.
Art. 5.2.5 D e wet regelt vrijstelling van militaire dienst wegens 
ernstige gewetensbezwaren.
Het ligt voor de hand deze bepalingen op een aantal punten te 
vergelijken met die van de huidige Grondwet en die voorgesteld door de 
Staatscommissie C als-D on n er , Een gedetailleerde vergelijking met 
artikel 72 van de Proeve wordt achterwege gelaten. Laatstgenoemde 
bepaling is elders reeds uitgebreid becommentarieerd3).
a. In tegenstelling tot de huidige Grondwet en conform het voorstel 
van de Staatscommissie laat het ontwerp de vermelding van een 
,,krijgsmacht’ ’ achterwege. De memorie van toelichting motiveert 
deze weglating door te wijzen op het instrumentele karakter van de 
krijgsmacht, dat geen ander is dan dat van andere diensten zoals de 
buitenlandse dienst, de politie enz. Dit is ongetwijfeld een juiste opvat­
ting naar de huidige staatsrechtelijke verhoudingen. Blijkens het voor­
lopig verslag zijn ook bij de Tweede Kamer-fracties geen bezwaren 
tegen deze weglating gerezen. Indirect gaat artikel 5.2.4 overigens wel 
van het bestaan van een militair apparaat uit, nu het spreekt van de 
„militaire verdediging” van het Koninkrijk, van „militaire middelen” 
en van „hulpverlening door militairen” . Ook artikel 5.2.5 neemt het 
bestaan van een militair apparaat aan, anders zou het artikel overbodig 
zijn, althans anders moeten zijn geredigeerd (zie onder b.),
b. Anders dan de Staatscommissie voorstelde, bevat artikel 5.2.4 
*
niet de formulering dat alle Nederlanders, daartoe in staat, verplicht 
zijn mede te werken aan de verdediging, volgens regels by de wet te 
stellen, De Raad van State gaf terzake de voorkeur aan de redactie van 
de Staatscommissie. De regering daarentegen is van oordeel dat het 
voorstel van de Staatscommissie ten onrechte de indruk wekt dat „te 
„allen tijde een element van ons verdedigingsstelsel moet zijn dat 
„in beginsel aan de hele bevolking verplichtingen tot het verrichten 
„van militaire dienst worden opgelegd”4). Nu op het ogenblik ter 
discussie staat of en in hoeverre de dienstplicht moet worden gehand­
haafd, meent de regering een dergelijke formule niet in de Grondwet te 
moeten opnemen. Merkwaardig is dan echter dat artikel 5.2.5 de 
wetgever verplicht regels te stellen inzake de vrijstelling van militaire 
dienst wegens ernstige gewetensbezwaren. Deze bepaling heeft slechts 
zin, indien aangenomen wordt dat een militaire dienstplicht bestaat. De
3) Zie o.a. Ons leger, januari 1967 blz. 4 e.v.; Ons leger, maart 1967, blz. 80 e.v., NJB 
1967, blz. 577 e.v.;RMTh 1967, blz. 567 e.v.; Een nieuwe grondwet? blz. 50 e.v., Kluwer 
1971; Marineblad 1968, blz. 613 e.v.; MRT 1969, blz. 193 e.v., 228 e.v.
4) Nader rapport, blz, 16. Vgl. ook m.v.t. blz. 7.
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bepaling zou in het stelsel van de regering eigenlijk voorwaardelijk 
moeten luiden: indien ten behoeve van de militaire verdediging enz. 
plichten worden opgelegd, dan stelt de wet regels omtrent vrijstelling
van militaire dienst.
f
Men kan zich overigens afvragen of de redactie van de Staatscom­
missie niet de voorkeur verdient uit het oogpunt van het gelijkheidsbe­
ginsel. Het principe van haar voorstel is immers dat alle Nederlanders 
verplicht zijn mede te werken aan de verdediging. Nu deze verplichtin­
gen -  met name de militaire dienst -  voor velen een zeer onwelkome 
onderbreking van hun normale burgerbestaan en -carrière kunnen 
meebrengen, lijkt het aanbeveling te verdienen de wetgever op dit 
principe te wijzen. De wetgever dient zorgvuldig te motiveren om 
welke zwaarwegende redenen sommigen wel, anderen niet aan deze 
verplichtingen worden onderworpen. In het voorstel van de regering 
bestaat er geen enkele relatie meer tussen het gelijkheidsbeginsel en de 
door de wet op te leggen verplichtingen. Weliswaar stelt de memorie 
van toelichting dat artikel 5.2.4 ,,de nadruk (legt) op de plichten die 
„(de verdediging) voor een ieder kan (curs. van mij) meebrengen” 5), 
maar dat die plichten in beginsel voor eenieder zullen gelden drukt het 
artikel niet uit.
c. Uitgebreider dan de huidige Grondwet en het voorstel van de 
Staatscommissie duidt artikel 5.2.4 aan ten behoeve waarvan plichten 
aan natuurlijke personen en rechtspersonen kunnen worden opgelegd. 
Ging de Staatscommissie ervan uit dat in de term „verdediging” de 
civiele verdediging isbegrepen, het regeringsvoorstel noemt deze vorm 
expliciet. Daarnaast wordt -  evenals door de Staatscommissie -  aan­
gesloten bij het meer internationale karakter van de verdediging door 
de vermelding van de vervulling van internationale taken met gebruik 
van militaire middelen. Gaat het hierbij nog om gevallen van verdedi­
ging in de ruime zin des woords, het artikel stelt tevens dat bij of 
krachtens de wet verplichtingen aan militairen kunnen worden opge­
legd ten behoeve van „hulpverlening” in het algemeen, een bepaling 
die noch in de Grondwet noch in het voorstel van de Staatscommissie 
voorkomt. Dit doet de vraag rijzen wat onder hulpverlening „sec” 
moet worden verstaan. De memorie van toelichting wijst terzake op 
hulpverlening aan burgers in nood, hulpverlening aan overheidsorga­
nen (bijstand aan de politie) en hulpverlening aan ontwikkelingslanden. 
De memorie van antwoord noemt als concrete voorbeelden o.a. de 
hulpverlening bij watersnoodrampen en de bestrijding van bos- en 
heidebranden. Men kon zich met betrekking tot de oorspronkelijke 
tekst van het ontwerp afvragen of ook medewerking aan de internatio­
nale politiefunctie, zoals op het ogenblik in Libanon, te rekenen is
5) Zie ook m.v.a. blz. 14
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onder het begrip hulpverlening. Van nakoming van internationale ver­
plichtingen is in dat kader immers geen sprake. De nota van wijzigingen 
geeft een duidelijk antwoord inzake deze kwestie door de zinsnede 
„nakoming van internationale verplichtingen” te vervangen door de 
woorden „vervullen van internationale taken” . Daaruit blijkt dat in­
ternationale politietaken niet vallen onder het begrip hulpverlening, 
doch steunen op de vervulling van internationale taken, of deze nu 
volkenrechtelijk verplicht zijn of niet. Inzet van militairen terzake zal 
overigens niet kunnen geschieden dan op grondslag van de formele wet.
d. Anders dan de huidige Grondwet, doch conform het voorstel van 
de Staatscommissie, vermeldt artikel 5.2.4 niet meer het oppergezag 
van de Koning over de krijgsmacht. Ook de Proeve bevatte deze 
vermelding niet. Daartegen zijn voornamelijk van militaire zijde wel 
bezwaren gerezen, doch de motivering van deze weglating door de 
Staatscommissie, die overigens door de regering niet expliciet wordt 
overgenomen, komt mij juist voor. De bepaling zou aanleiding kunnen 
geven -  en heeft dit in het verleden ook wel gedaan -  tot de -  onjuiste -  
opvatting dat er tussen de Koning en de krijgsmacht een andere ver­
houding zou bestaan dan tussen eerstgenoemde en andere staatsdien­
sten. Met name is uit de bestaande bepaling wel afgeleid dat de Koning 
persoonlijk het opperbevel over de krijgsmacht zou bezitten. Het is 
duidelijk dat daarvan onder de huidige constitutionele verhoudingen 
geen sprake kan zijn. Ook zou vermelding van het oppergezag of -  zo 
men wil -  het opperbestuur van de Koning niet passen in de systema­
tiek van de nieuwe Grondwet, die ook m.b.t. andere bijzondere vormen 
van regeringsbeleid Kroon noch regering expliciet noemt. De algemene 
grondwettelijke bepalingen inzake de regering, de ministerraad en de 
ministeriële verantwoordelijkheid gelden in het nieuwe stelsel even­
zeer voor het verdedigingsbeleid als voor bv. het buitenlands beleid.
e. De regeling inzake de vrijstelling wegens ernstige gewetensbe­
zwaren zoals vervat in artikel 5.2.5 sluit nauwer aan bij de huidige 
Grondwet dan bij het voorstel van de Staatscommissie. Zowel de 
Grondwet als het regeringsontwerp dragen de wetgever op een regeling 
te treffen inzake dzvrijstelling van militaire dienst. In het voorstel van 
de Staatscommissie daarentegen is de wetgever slechts gehouden een 
regeling vast te stellen inzake d e , ,verdedigingsplichten’ ’ waarvan men 
kan worden vrijgesteld. Dit stelsel gaat -  zoals de memorie van toelich­
ting terecht stelt -  minder ver dan het huidige en dat van het regerings­
ontwerp. In het stelsel van de Staatscommissie zou de wetgever im­
mers kunnen besluiten nimmer van de militaire dienst als zodanig 
vrijstelling te verlenen doch slechts van bepaalde daaruit voortvloei­
ende verplichtingen. In dit opzicht biedt de in het ontwerp vervatte 
bepaling zonder twijfel meer waarborgen voor de burger. Anderzijds 
echter geeft het voorschrift opgesteld door de Staatscommissie een
I
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ruimere opdracht aan de wetgever dan de huidige Grondwet en het 
regeringsontwerp doen. Volgens het laatstgenoemde is de wetgever 
slechts verplicht regels te stellen inzake vrijstelling van militaire dienst. 
Artikel 75, vierde lid, van de S taatscommissie nu draagt de wetgever op 
regelen te stellen inzake de vrijstelling van de „verdedigingsplichten” 
in het algemeen, waaronder dus ook vallen de verplichtingen in het 
kader van de civiele verdediging. Bekend is dat de HR uit artikel 9 van 
het Verdrag van Rome 1950 niet de plicht van de nationale wetgever 
afleidt om gewetensbezwaren steeds als grond voor ontheffing of vrij­
stelling van de nakoming van wettelijke verplichtingen te erkennen6). 
Neemt men een dergelijke verplichting van de wetgever niet in de 
nationale constitutie op, dan blijft de wetgever terzake geheel vrij.
De memorie van toelichting gaat op de beperking van de reikwijdte 
van het voorgestelde artikel ten opzichte van dat van de Staatscommis­
sie niet in. De toelichting op de Proeve echter stelde terzake:,,Onder de 
, .huidige verhoudingen lijkt het niet noodzakelijk deze verplichting’ ’ 
(te weten de dienstplicht, C.K.) ,,te onderscheiden van andere ver- 
, ,plichtingen die in verband met de verdediging kunnen worden opge­
leg d  en die eveneens ingrijpend kunnen zíjn, zoals bijvoorbeeld de 
,,verplichtingen geregeld in de wet op de noodwachten’ ’7). Indien het in 
die toelichting gestelde (nog steeds) juist is, lijkt er, anders dan de 
memorie van antwoord (blz. 12) suggereert, alle reden te zijn de redac­
tie van artikel 5.2.5 te heroverwegen en te bezien of het niet moet 
worden uitgebreid tot de civiele verdediging.
f. Conform het voorstel van de Staatscommissie zal de nieuwe 
Grondwet geen voorschriften meer bevatten inzake de indienstneming 
van vreemde troepen, het buitengewoon onder de wapenen roepen, de 
kosten van de legers en de inkwartieringen en het onderhoud van het 
krijgsvolk. Ook de speciale bepaling omtrent de benoeming e.d. van de 
militaire officieren komt in het ontwerp niet meer voor. Het betreft hier 
bepalingen die hetzij verouderd zijn, hetzij in een minder gedetailleerde 
grondwettelijke regeling die de nieuwe Grondwet zal zijn slecht passen. 
M.i. terecht tracht het ontwerp slechts de essentialia van de landsver­
dediging te regelen.
g. In het voorlopig verslag8) maken de fracties van de P. v.d. A. en de 
V.V.D. bezwaren tegen het feit dat uit de voorgestelde bepalingen niet 
voldoende blijkt waartoe de defensie strekt. Daarbij valt op dat de 
P.v.d.A.-fractie artikel 75, tweede lid, van de Staatscommissie in dit 
opzicht wel aantrekkelijk acht, terwijl de V.V.D.-fractie van oordeel is 
dat ook bij de Staatscommissie het doel van de verdediging onvol-
6) HR 30-5-1967, NJ 1968, 64 m.n. Van Eek.
7) Proeve, toelichting blz. 146. Vgl. ook Eindrapport Staatscommissie blz. 191.
8) V.v. blz. 2.
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doende uit de verf komt. Inderdaad geeft noch artikel 5.2.4 van het 
ontwerp, noch artikel75, tweede lid, van de Staatscommissie meer aan 
dan dat ten behoeve van de verdediging (en de andere daar genoemde 
belangen) verplichtingen kunnen worden opgelegd. Nu is het grond­
wettelijk vastleggen van de doeleinden van de defensie geenszins een­
voudig. Ook de huidige Grondwet is in dit opzicht summier. Uit artikel 
194 volgt dat de verdediging strekt tot handhaving van de onafhanke­
lijkheid van het Rijk. Artikel 195 spreekt van de bescherming der 
belangen van de staat. Is het begrip onafhankelijkheid nog min of meer 
duidelijk, de term „belangen van de staat*’ is dit geenszins. Bovendien 
wekt de term licht de indruk dat de krijgsmacht de eerst aangewezen 
instantie zou zijn om de belangen van de staat te beschermen. Een 
dergelijke opvatting is onjuist, daar ook door vele andere instanties in 
vele andere vormen de belangen van de staat worden beschermd. Men 
denke daarbij slechts aan het buitenlands beleid. Het komt dan ook juist 
voor dat de regering niet is ingegaan op de suggestie van de Raad van 
State om in de nieuwe Grondwet te spreken van „de bescherming 
, ,van andere rechtsbelangen van het Rijk’ ’. Met de regering ben ik van 
oordeel dat deze omschrijving te onbepaald is. Bovendien kunnen ook 
andere belangen dan rechtsbelangen bescherming waard zijn9).
3. Slot
De voorgestelde bepalingen en de daarbij gegeven toelichting over­
ziende kan worden gesteld dat het ontwerp in het algemeen een afge­
wogen uitwerking geeft aan de keuze bepalingen over de defensie in de 
nieuwe Grondwet op te nemen. Het essentiële is vermeld, onnodige 
fixatie van de doeleinden van de verdediging is vermeden, er is aange­
sloten bij de ontwikkelingen op het internationale terrein, de civiele 
verdediging is met zoveel woorden vermeld. De summiere regeling van 
de verdediging in het ontwerp zal echter zonder twijfel bij een aantal 
van diegenen die in het defensie-apparaat werkzaam zijn de wenk­
brauwen doen fronsen, zoals ook de voorstellen van de Proeve dit 
hebben gedaan. De Grondwet- ook de bepalingen inzake de defensie -  
is echter geen zaak te hunner dispositie; zíj staan ter dispositie van de 
Grondwet, of die nu uitgebreide dan wel summiere bepalingen inzake 
de verdediging bevat.
9) Vgl. m.v.a. blz. 34.
